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Capítulo 2 

Principios estratégicos de la política 
de Defensa española 2003-2023: una lectura 
desde el realismo estructural 

Javier Jordán 

Introducción 

El objetivo de este capítulo consiste en inferir y analizar los prin-
cipios estratégicos de la política de Defensa española a partir de los 
principales documentos ofciales publicados desde comienzos del pre-
sente siglo. Con este propósito se realiza un análisis de contenido 
de carácter cualitativo y deductivo, utilizando como marco teórico 
el realismo estructural complementado con elementos del liberalismo 
institucional y tomando como punto de partida la literatura sobre los 
‘small states’ que resultan útiles para estudiar el caso específco de 
España. 

El capítulo comienza estableciendo un diálogo entre el realismo 
estructural propuesto por Kenneth Waltz y los principales hallazgos 
de la literatura de las potencias menores que, como se verá, resul-
tan complementarios en lo relativo a opciones estratégicas en materia 
de política de Defensa. La contrastación empírica se realiza a través 
de un análisis de contenido de los principales documentos ofciales 
relacionados con la política de Defensa española, publicados desde 
comienzos del presente siglo. Finalmente, se exponen los principales 
resultados agrupados en cuatro bloques temáticos: alineamiento de la 
política de Defensa española con el realismo defensivo, apuesta por 
las soluciones multilaterales al afrontar riesgos y amenazas transna-
cionales, priorización de intereses nacionales o colectivos en la parti-
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cipación en instituciones internacionales, y preparación de las fuerzas 
armadas españolas para su participación en misiones internacionales. 

1. El realismo estructural más allá de las grandes potencias 

Buena parte de las teorías realistas centran su atención en las 
grandes potencias, pues son ellas las que confguran el sistema inter-
nacional, estableciendo sus normas y estructura. Los Estados menos 
poderosos gozan de un amplio nivel de soberanía, pero se encuentran 
condicionados por unas reglas de juego que difícilmente pueden alte-
rar. Su comportamiento es comprensible desde el realismo, aunque su 
impacto sobre el sistema internacional sea comparativamente menor. 

La diferencia cualitativa entre las grandes potencias y los Estados 
menos infuyentes en la política internacional —que en términos cuan-
titativos, son la mayoría— explica la existencia de campo de estudio 
dedicado a la política exterior de los ‘pequeños Estados’ (small sta-
tes). Aunque el término pudiere parecer a priori inadecuado para un 
país con la población y extensión territorial de España, este trabajo 
demuestra que los principios subyacentes en los documentos estratégi-
cos de la política de Defensa española entre 2003 y 2023 son acordes 
con lo que cabe esperar de un small state, o por lo que en este texto 
traduciré de manera libre como ‘potencia menor’ ya que a mi juicio la 
denominación de ‘Estado pequeño’ transmite una idea que fácilmente 
lleva a confundir tamaño con cuota de poder relativo. 

a. Potencia menor, una cuestión relativa 

La literatura sobre los small states no ha logrado consensuar una 
defnición de su objeto de estudio. Desde una perspectiva puramen-
te material es fácil establecer ranking de países según su producto 
interior bruto, renta per cápita, extensión geográfca, población, pre-
supuesto de defensa, etc. Pero a pesar de su carácter objetivo, esos 
indicadores transmiten para nuestra pretensión una imagen incompleta 
de la realidad, pues las relaciones de poder entre Estados no dependen 
exclusivamente de su base material. 
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En este capítulo el poder se entiende de manera relacional: como 
la capacidad de infuir sobre la conducta de otros actores a un coste 
asumible, evitando a su vez que otros condicionen la propia conducta. 
Esta defnición tiene tres implicaciones a la hora de discernir quién es 
más o menos poderoso en la política internacional: 

1. Es necesario contemplar otros recursos además de los puramen-
te materiales, incluyendo habilidades de análisis, diseño y con-
ducción estratégica1. No en vano, por sí misma, la superioridad 
material no garantiza un alto nivel de capacidad o competencia 
estratégica2. 

2. Hay que diferenciar los ámbitos donde se ejerce el poder. Un Es-
tado puede ser poco poderoso en un área determinada, pero alta-
mente infuyente en otra. Suiza, por ejemplo, es un actor relevante 
en el ámbito de las fnanzas internacionales, a pesar de su escasa 
población y extensión geográfca. Arabia Saudí, que tampoco es 
una potencia militar a escala global, puede ejercer una infuencia 
determinante sobre el precio mundial del barril de petróleo3. El 
protagonismo que ha ocupado tradicionalmente el poder militar 
en las relaciones internacionales se ha visto desplazado por otras 
fuentes de poder desde al menos la crisis del petróleo de 19734. 

3. Además de contar con los recursos necesarios, un Estado ha de 
ser capaz de movilizarlos y debe tener la voluntad de hacerlo. 

De este modo, el criterio fundamental para distinguir quién posee 
mayor o menor cuota de poder no es la base de recursos disponibles, 
sino quién ejerce de manera efectiva dicho poder en ámbitos rele-
vantes de la política internacional. Evidentemente, estas tres implica-
ciones no sacan de la ecuación los aspectos materiales. Para generar 
poder en la dimensión militar se necesitan recursos humanos. econó-

1 Nye, J. S. «Get Smart: Combining Hard and Soft Power», Foreign Affairs, Vol. 88, 
n.º 4, 2009, p. 162. 

2 Robinson, L. et al. Improving Strategic Competence. Lessons from 13 Years of War, 
Santa Monica, RAND Corporation, 2014, pp. 32-44. 

3 Browning, C. S. (2006), «Small, Smart and Salient? Rethinking Identity in the Small 
States Literature», Cambridge Review of International Affairs, Vol. 19, n.º 4, 2006, p. 672. 

4 Keohane, Robert O. y Nye, Joseph S. Power and interdependence, New York, 
Longman, 2012, pp. 9-10. 
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micos, y tecnológico-industriales. Los servicios de inteligencia y los 
diplomáticos también requieren dinero y talento humano, pero ni esos 
recursos se traducen en poder en un proceso simple y determinista, ni 
dicha infuencia se proyecta en una sola dimensión. 

A partir de estas consideraciones, algunos autores defnen los 
small states como la parte débil dentro de una relación asimétrica 
que carece, además, del poder sufciente para cambiar la naturaleza o 
el funcionamiento de dicha relación5. Por ejemplo, si Estados Unidos 
decidiera retirar sus fuerzas de Europa y abandonar la OTAN, esta 
cambiaría esencialmente su naturaleza. Si en lugar de Estados Uni-
dos fuera Francia, la Alianza Atlántica se resentiría pero continuaría 
siendo viable como institución —tal como se demostró durante las 
décadas que estuvo fuera de su estructura militar—. 

Por tanto, esta defnición entiende que una potencia menor lo es 
en un contexto específco, tanto en términos de dimensión de poder 
(militar, económico, diplomático, cultural…), como de tiempo (perio-
do histórico) y de ámbito geográfco (ámbito regional o global). No 
hay características generales basadas en indicadores materiales que 
defnan a un país como potencia menor en todas las circunstancias. 
Volviendo al ejemplo, Francia es una potencia menor cuando se com-
para con Estados Unidos pero es una gran potencia dentro de la Unión 
Europea6. El atributo ‘menor’ está asociado por tanto a una relación, 
no a un estado de cosas en términos absolutos. 

Los estudios sobre small states admiten el uso de las tres grandes 
corrientes teóricas de la política internacional: realismo, liberalismo y 
constructivismo. La tradición realista ocupa un lugar predominante al 
analizar el poder militar en las relaciones internacionales y es la que 
he seleccionado en su variante de realismo estructural para este traba-
jo sobre política de defensa, combinándola con la perspectiva de las 
potencias menores pues —como se comprobará a lo largo del texto— 
ofrece aportes interesantes en el caso de España. Nuestro país quizás 

5 Wivel, A. et al., «Setting the scene. Small states and international security», en: 
Wivel, A., Bailes, A. J. K. y Archer, C. (eds.), Small states and international security: 
Europe and beyond, New York, Routledge, 2014, p. 9. 

6 Gron, C. H. y Wivel, A., «Maximizing Infuence in the European Union after the 
Lisbon Treaty: From Small State Policy to Smart State Strategy», Journal of European 
Integration, Vol. 33, n.º 5, 2011, p. 524. 
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sea un actor relevante dentro de la Unión Europea en determinados 
sectores, como por ejemplo la transición energética; sin embargo, en 
lo relativo a política de Defensa, España es, de hecho, una potencia 
menor a nivel global y, también, regional. 

b. Estrategias de las potencias menores 

El realismo estructural explica la política internacional utilizando 
como variable independiente las dinámicas del sistema internacional. 
Por motivos obvios, esas fuerzas externas ejercen mayor presión so-
bre las potencias menores. Lo cual no signifca que las variables de 
la política interna —primera y segunda imagen de Kenneth Waltz7— 
sean irrelevantes en el diseño y ejecución de su política exterior, pero 
sí que su margen de maniobra se reduce si se compara con el de una 
gran potencia8. A lo largo de la historia, las potencias menores se han 
visto obligadas a elegir entre dos tipos de estrategias para proteger sus 
intereses nacionales9. Ambas opciones estratégicas resultan compren-
sibles desde el realismo estructural. 

La primera consiste en adoptar un perfl bajo (hiding), evitando 
tomar partido y mostrando escaso interés por las dinámicas del siste-
ma internacional. Su expresión más evidente es la política declarada 
de neutralidad. Se trata de una estrategia defensiva y posibilista. La 
potencia menor evita verse envuelta en confictos ajenos. No aspira 
a modelar el entorno a su favor, ni busca la protección de un aliado 
poderoso. Sin embargo, la neutralidad no garantiza la supervivencia 
pues su efcacia depende de que sea respetada por las grandes po-
tencias10. Prueba de ello fue el caso de Bélgica en la Primera Guerra 
Mundial, y el de ese mismo país y varios otros en la Segunda. Pero 
además de ese riesgo, el entorno estratégico actual plantea desafíos 

7 Waltz, K. N. Man, the State and War. A Theoretical Analysis, New York, NY, Co-
lumbia University Press, 2001, 12-13. 

8 Elman, M. F. «The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in Its 
Own Backyard», British Journal of Political Science, Vol. 25, n.º 2, 1995, pp. 175-176. 

9 Wivel, A., «The Grand Strategies of Small States», en: Balzacq, T. y Krebs, R. 
R. (eds.), The Oxford Handbook of Grand Strategy, Oxford, Oxford University Press, 
2021, p. 221. 

10 Ibid., p. 494. 
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de seguridad complejos y transnacionales que requieren respuestas 
multilaterales. En un mundo interconectado como el del siglo xxi, 
una postura exterior aislacionista entraña costes de oportunidad y re-
putacionales difíciles de asumir11. 

La segunda opción, común también a lo largo de historia, ha con-
sistido en buscar la protección de otros Estados (shelter-seeking). 
Una manera de hacerlo es mediante una relación asimétrica con una 
gran potencia donde se asume una posición claramente subalterna 
(bandwagoning). Resulta acorde con el realismo cuando los costes 
de oponerse a esa gran potencia, o de carecer de su protección, son 
mayores que la opción contraria. Pero como estrategia defensiva en-
traña riesgos no desdeñables, pues la potencia menor pierde margen 
de maniobra diplomático, está sujeta a los juegos de interés de la gran 
potencia —que llegado el momento puede presionar o abandonar a su 
aliado—, y se arriesga a provocar tensiones con otros países si la gran 
potencia utiliza su territorio para establecer bases, o si le presiona 
para que participe en determinadas operaciones militares12. 

Las desventajas del shelter-seeking se reducen si en lugar de acu-
dir a una gran potencia, la potencia menor busca protección dentro 
de una alianza donde el poder se encuentra más distribuido, aunque 
incluya en su seno una o varias grandes potencias. Se trata de una 
opción equiparable a la maniobra tradicional de contrapeso (balan-
cing) frente a una coalición adversaria o gran potencia percibida como 
amenazante. Es más habitual que el bandwagoning13. Y con ella los 
Estados tratan de compensar las carencias en términos de poder relati-
vo sumando esfuerzos con otros aliados. Como estrategia proporciona 
mayor margen de maniobra diplomático, hasta el punto de que pue-
de dar lugar a abusos asociados con la lógica de la acción colectiva 
(free-riding)14. Su efectividad depende del poder relativo acumulado 
y del nivel de compromiso de la coalición. La preferencia actual de 
Polonia y Países Bálticos por las garantías que ofrece Estados Unidos 

11 Bailes, A. J. K. et al., «Small states, survival and strategy», en: Wivel, A.; Bailes, 
A. J. K. y Archer, C. (eds.), Small states and international security: Europe and beyond, 
New York, Routledge, 2014, p. 32. 

12 Ibid., p. 35. 
13 Walt, S. M. The Origins of Alliances, Ithaca, Cornell University Press, 1987, p. 

148. 
14 Wivel, op. cit., p. 495. 
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en el seno de la OTAN, comparadas con las del artículo de defensa 
colectiva del artículo 42.7 del Tratado de la Unión Europea, se explica 
por esa desconfanza. 

El atractivo de ambas opciones estratégicas (hiding y shelter-
seeking) fue cambiando progresivamente desde el fn de la Segunda 
Guerra Mundial y lo hizo aún más tras el término de la Guerra Fría. 
La pacifcación de las relaciones internacionales amplió el margen 
de maniobra de las potencias menores. De manera especial en las 
interacciones entre quienes son economías avanzadas con profundos 
vínculos económicos y sociales, con sistemas democráticos y que par-
ticipan en instituciones comunes15. Además, la excepcionalidad de la 
guerra entre Estados y la pérdida comparativa de relevancia de los 
aspectos militares en la acción exterior permitió que algunas potencias 
menores ampliasen su infuencia internacional con iniciativas menos 
demandantes en recursos materiales. Ejemplo de ello fueron los países 
nórdicos, que desarrollaron una diplomacia muy activa a favor de la 
resolución de confictos; o en una línea muy distinta, pero también 
ilustrativa, el caso de Qatar, que se ha servido de la cadena Al-Jazeera 
para infuir sobre las sociedades y gobiernos del resto de países de 
Oriente Medio y Norte de África. 

Otra variable que ha afectado a la política exterior de las poten-
cias menores es la complejidad creciente de los desafíos en materia 
de seguridad, una seguridad además multidimensional. El impacto 
directo e indirecto de los confictos armados internos, el terrorismo, 
el crimen organizado transnacional, los desplazamientos forzados de 
población, los retos asociados al cambio climático, y demás riesgos y 
amenazas no entrañan un peligro existencial, como lo hiciera antaño 
la conquista por parte de una potencia agresora; pero exigen respues-
tas concertadas. Es difícilmente asumible luchar, por ejemplo, contra 
el terrorismo sin cooperación con otros países en materia de inteli-
gencia, policial, de control de fronteras, etc., y lo mismo ocurre con 
otros riesgos y amenazas16. Este hecho ha condicionado sensiblemente 
las opciones estratégicas de las potencias menores. 

15 Moravcsik, A. «Taking Preferences Seriously: A Liberal Theory of International 
Politics», International Organization, Vol. 51, n.º 4, 1997, p. 535; Wivel, op. cit., p. 493. 

16 Wivel, op. cit., p. 497. 
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Desde principios de la década de 1990, el cambio de contexto 
impulsó la cooperación en estructuras supranacionales con diversos 
grados de institucionalización. Fue la época dorada de las misiones 
de paz en el marco de Naciones Unidas; y, centrando la atención en el 
Continente Europeo, fue también un momento propicio para políticas 
acordes con el realismo defensivo y el liberalismo institucional. Se 
asumió como fundamento la seguridad compartida. La idea de que la 
seguridad propia se encuentra asociada a la seguridad de los otros, al 
asumir que el origen de los confictos se encuentra en el dilema de 
seguridad. Si ningún Estado se siente amenazado por otros, se redu-
cen los incentivos para competir militarmente. Y bajo la premisa de 
que, en efecto, ningún Estado del viejo continente (incluida Rusia) 
suponía una amenaza, las políticas de defensa se caracterizaron por la 
moderación, la cooperación y el fomento de la confanza a través de 
estructuras como el partenariado por la paz de OTAN, los acuerdos de 
desarme y limitación de armamentos (Tratado FACE), las medidas de 
confanza en el marco de la OSCE y el impulso progresivo de una po-
lítica común de seguridad y defensa en el seno de la Unión Europea. 

Todas estas estrategias son acordes con el realismo defensivo. Éste 
comparte la prevención propia del realismo —derivada de la anarquía 
internacional y del carácter egoísta de los actores—, pero considera 
posible hacer juicios calibrados sobre las intenciones más o menos 
hostiles de otros Estados. Por otra parte, y frente a la conclusión cen-
tral del realismo ofensivo, según el cual las grandes potencias tienden 
a maximizar su cuota de poder relativo a expensas de los demás por 
entender que su seguridad depende en último término de su prima-
cía sobre el resto, el realismo defensivo asume que si los Estados se 
sienten seguros en su relación con otros Estados, pueden establecer 
relaciones cooperativas estables, prestando mayor atención a las ga-
nancias absolutas que a las relativas, pues la relación no sería de suma 
cero17. Habría espacio para identifcar intereses comunes alcanzables 
a través de la cooperación. 

Según Shiping Tang, la diferencia esencial entre realismo ofensi-
vo y defensivo radica en la preferencia por distintos tipos de estra-

17 Mearsheimer, J. J. The Tragedy of Great Power Politics, New York, NY, Norton, 
2003, pp. 30-32. 
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tegias18. Para el realista ofensivo la receta consiste en maximizar el 
poder relativo, primero a nivel regional, y después a escala global. 
Para el realista defensivo esa estrategia resulta contraproducente. El 
dilema de seguridad y la lógica del contrapeso de poder (balancing) 
llevan a que el Estado que trate de convertirse en el más poderoso 
del sistema (regional o global) suscite reacciones por parte del resto, 
bien mediante contrapesos internos —generando por ejemplo carre-
ras de armamento— o bien mediante contrapesos externos —alian-
zas contrarias—. Por esa razón, el realismo defensivo recomienda 
estrategias que, aceptando la necesidad de la disuasión y de la de-
fensa, favorezcan también la cooperación y las medidas de fomento 
de la confanza, moderando el deseo de prevalecer sobre el resto 
en términos de cuota poder. Aconseja en consecuencia una postura 
defensiva que no resulte amenazante para el resto de Estados, siendo 
plenamente compatible con el concepto de seguridad cooperativa. 

Por otra parte, y centrando el análisis histórico en Europa, las 
guerras de los Balcanes incentivaron que buena parte de las potencias 
menores europeas participaran militarmente en las sucesivas misiones 
auspiciadas por Naciones Unidas. Misiones que abarcaron desde pro-
tección de la distribución de ayuda humanitaria (UNPROFOR), a im-
posición de la paz para evitar el desbordamiento del conficto (IFOR). 
La neutralidad absoluta dejó de ser una opción, pues los costes de 
mantenerse al margen y ser señalado como insolidario superaban los 
benefcios de la no participación. Si durante la Guerra Fría, la neu-
tralidad defensiva —no alineamiento en ninguno de los dos bloques, 
con un ejército de defensa territorial— se consideró un factor de es-
tabilidad, a partir de la década de 1990 una política exterior que se 
abstuviera por completo de afrontar retos compartidos, resultaba poco 
menos que impresentable19. De tal modo que, países tradicionalmente 
no alineados como Suecia, Austria y Suiza terminaran enviando fuer-
zas a dichas misiones. 

18 Tang, S. A Theory of Security Strategy for Our Time: Defensive Realism, New 
York, NY, Palgrave MacMillan, 2010, pp. 29-31. 

19 Rickli, J. M. «European small states’ military policies after the Cold War: from 
territorial to niche strategies», Cambridge Review of International Affairs, Vol. 21, n.º 3, 
2008, pp. 315-316. 
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La participación en misiones de paz, además de un giro en la po-
lítica exterior, se convirtió en un motor de cambio tanto de la cultura 
estratégica, como de las políticas de defensa de las potencias menores 
europeas; entre ellas España. Esa transformación de la cultura estra-
tégica de las elites decisorias resulta también perceptible en los casos 
de Austria, Suecia y Finlandia, tres países neutrales que se integraron 
en la Unión Europea después del fn de la Guerra Fría y que, junto 
a Irlanda, abandonaron la política puramente defensiva por otra de 
cooperación activa según iba tomando forma la política de seguridad 
y defensa europea. De hecho, sus respectivos gobiernos se mostraron 
favorables a incluir las misiones Petersberg en el Tratado de la Unión 
a pesar de que algunos de ellos eran renuentes a la integración en 
materia de defensa20. 

Los cambios de política afectaron a la estructura y operatividad de 
sus respectivas fuerzas armadas con vistas a mejorar su interoperabili-
dad y capacidad de proyección exterior. Todo ello exigió cambios de 
gran calado en la mayor parte de los países europeos, cuya estructura 
de fuerza había sido diseñada estrictamente para la defensa territorial. 
Para ser relevantes, sus fuerzas armadas debían adquirir y potenciar 
capacidades expedicionarias21. La transformación también afectó a la 
modernización de los materiales y a la profesionalización de la tropa, 
pasando de ejércitos de reclutamiento obligatorio a fuerzas armadas 
de tamaño más reducido con tropa profesional22. 

A su vez, los cambios estratégicos que siguieron a los atentados del 
11 de septiembre de 2001 impulsaron aún más la cooperación en mate-
ria de seguridad y defensa, y ello a pesar de las fricciones entre algunos 
aliados europeos y Estados Unidos con motivo de la invasión de Irak en 
2003. La Estrategia Europea de Seguridad de diciembre de ese mismo 
año amplió el espectro de misiones militares al añadir las de «support 
for third countries in combating terrorism and security sector reform. 
The last of these would be part of broader institution building»23. Desde 

20 Ibid., p. 320. 
21 Ibid., p. 307. 
22 Bailes, op. cit., p. 36. 
23 Consejo de la Unión Europea, Estrategia europea de seguridad: una Europa 

segura en un mundo mejor, Luxemburgo, Ofcina de Publicaciones de la Unión Europea, 
2013, p. 41. 



111 

JAVIER JORDÁN	 PRINCIPIOS ESTRATÉGICOS DE LA POLÍTICA DE DEFENSA ESPAÑOLA…

 
 
 
 
 

 
 

 

 

 
 
 

 

 
 

 
 
 
 
 
 

  

 
 
 
  

entonces, la OTAN y la Unión Europea han continuado incentivando 
la cooperación y solidaridad entre sus miembros, convirtiéndose en 
instrumentos clave de este proceso de confguración de las políticas 
de defensa de las potencias menores. Una labor de socialización —de 
transmisión de normas y valores que afectan a la conducta exterior de 
los Estados— acorde con los principios teóricos del liberalismo insti-
tucional y complementaria también con una visión propia del realismo 
defensivo.24 

A raíz del 11-S, la generación de capacidades militares para mi-
siones más exigentes, que en algunos casos entrañan operaciones de 
combate, como ocurrió a menudo en Afganistán, Irak y el Sahel, co-
menzó a superar los recursos de los pequeños Estados, haciendo aún 
más necesaria la cooperación entre ellos25. Este hecho, unido a la di-
versidad de cometidos y al aumento del número de operaciones en el 
exterior, ha motivado que algunas potencias menores se especialicen 
en nichos de capacidad, que además de optimizar recursos permiten 
obtener reconocimiento político. Son nichos que pueden ocupar a títu-
lo individual o en coalición con otros Estados pequeños. Por ejemplo, 
Noruega y Dinamarca lo hicieron con fuerzas de operaciones espe-
ciales, la República checa aportando sistemas contra guerra NBQR, 
y Lituania con sistemas de potabilización de agua26. Para los Estados 
con menos recursos apostar por un determinado nicho plantea ventajas 
e inconvenientes, pues por un lado los singulariza y dota de relevan-
cia, pero al mismo tiempo disminuye —aún más— su polivalencia y 
los hace dependientes de la cobertura del resto de aliados27. Es una 
conducta que contradice uno de los principios del realismo estructural 
de Kenneth Waltz, referido al carácter de las unidades28. Según Waltz, 
al no estar sometidas a una jerarquía internacional, las unidades del 
sistema —los Estados— no se especializan en funciones diferentes. 
Sin embargo, en este caso la especialización se explica como un me-
canismo de infuencia dentro de un contexto institucional. 

24 Thies, C. G. «State Socialization and Structural Realism», Security Studies, Vol. 
19, N.º 4, 2010, pp. 715-717. 

25 Rickli, op. cit., p. 316. 
26 Ibid., p. 318. 
27 Ibid., p. 318. 
28 Waltz, K. N. Theory of International Politics, Long Grove, IL, Waveland Press 

Inc, 2010, pp. 93-94. 
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c. Potencias menores e instituciones internacionales 
de seguridad y defensa 

La importancia que han adquirido las instituciones en la política 
de defensa de las potencias menores merece un epígrafe propio. Las 
instituciones internacionales experimentaron un notable desarrollo y 
fortalecimiento tras el fn de la Segunda Guerra Mundial según se 
fueron sumando a ellas nuevos Estados surgidos de los procesos de 
descolonización. En términos generales, dichas instituciones facilita-
ron que las potencias menores ganasen en visibilidad e infuencia29. 

Lo que comúnmente se denomina ‘orden internacional’ no es otra 
cosa que el agregado de dichas instituciones y el rol que éstas desem-
peñan en la gobernanza de las interacciones entre sus miembros30. 
Dicho orden permite gestionar las múltiples y complejas interacciones 
entre Estados. Realidades como el tráfco aéreo internacional, las tran-
sacciones bancarias, o las telecomunicaciones, por citar sólo algunos 
ejemplos, serían inviables en ausencia de dicho concierto. 

Sin embargo, para que un orden se considere verdaderamente in-
ternacional debe incluir todas las grandes potencias del sistema. La 
alternativa son los ‘órdenes acotados’ (bounded orders), compuestos 
por instituciones con un número limitado de miembros y donde no 
participa al menos una de las grandes potencias del sistema. Gene-
ralmente este tipo de órdenes son de carácter regional y compiten con 
otros ‘órdenes acotados’ liderados por una o varias potencias rivales. 
Según John Mearsheimer, cuando el sistema internacional es multi-
polar, y existen en consecuencia varios órdenes, la interacción entre 
ellos será de carácter realista pues la estructura del sistema orientará 
a los actores hacia conductas pragmáticas31. De acuerdo con este mis-
mo autor, el orden construido por Estados Unidos y sus principales 
aliados al término de la Segunda Guerra Mundial no era en puridad 
ni internacional, ni liberal. Se trataba de un orden acotado, rival de 
otro orden liderado por la Unión Soviética. En su opinión, ninguno de 

29 Wivel et al., op. cit., p. 4. 
30 Mearsheimer, J. J. «Bound to Fail. The Rise and Fall of the Liberal International 

Order», International Security, Vol. 43, n.º 4, 2019, pp. 11-12. 
31 Ibid., p. 9. 
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los dos fue, en su núcleo interno, liberal o comunista, pues las líneas 
generales de actuación de ambos eran de carácter realista32. 

Al terminar la Guerra Fría, Estados Unidos intentó construir un 
orden auténticamente liberal bajo la premisa de que daría lugar a un 
mundo próspero y pacífco. El proyecto fracasó y, aunque las razones 
del naufragio son objeto de debate y van más allá del alcance de este 
trabajo, sobresalen dos causas. Por un lado, el liberalismo ofensivo 
—o hegemónico— de las sucesivas administraciones norteamericanas 
—en particular, las de Bush y Obama— favorables a cambios de ré-
gimen que desestabilizaron Oriente Medio y el norte de África33. Por 
otro, el incremento del poder relativo de China, y en menor medida 
de Rusia, han transformado el momento unipolar en un nuevo sistema 
multipolar, incompatible con el orden liberal promovido por Esta-
dos Unidos y Europa. Por ello, no sorprende que China trate ahora 
de crear su propio orden impulsando instituciones alternativas a las 
modeladas por Occidente. La crisis del orden liberal es una manifes-
tación clara de la erosión del poder de Estados Unidos y, por tanto, 
de los regímenes internacionales impulsados por Washington. Es un 
resultado predecible incluso para el propio institucionalismo liberal34. 

Las reglas e instituciones que dan forma a un determinado orden 
no son neutras. Se derivan de los intereses y dictados de las grandes 
potencias, permitiendo que éstas ejerzan el poder de manera tolerable 
y sutil a través de vías indirectas. Es verdad que las grandes potencias 
suelen acatar las normas de las instituciones, pero siempre que no 
entren en conficto con intereses relevantes para ellas. De lo contrario, 
pueden desobedecerlas sin que el entramado institucional disponga 
de poder necesario para impedirlo. Por esta razón, aunque según el 
liberalismo institucional, las reglas e instituciones promueven la coo-
peración y pacifcan las relaciones entre Estados, el realismo matiza 
que los frenos institucionales no condicionan de manera determinante 
la política de las grandes potencias. Según el realismo defensivo, 
las instituciones internacionales facilitan la cooperación cuando los 

32 Ibid., p. 49. 
33 Miller, B. «Democracy Promotion: Offensive Liberalism versus the Rest (of IR 

Theory)», Millennium: Journal of International Studies, Vol. 38, n.º 3, 2010, pp. 561-591. 
34 Keohane, R. O. After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political 

Economy, Princenton, NJ, Princenton University Press, 1984, p. 9. 
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Estados tienen incentivos claros para trabajar juntos, pero no pueden 
evitar que las grandes potencias actúen al margen de las normas y, 
por tanto, no eliminan por completo el riesgo de conficto armado. A 
juicio, de Stephen Walt, las instituciones son simplemente instrumen-
tos de los Estados para avanzar en la consecución de sus intereses y 
refejan inevitablemente los intereses de los Estados más poderosos 
que participan en ellas35. 

A pesar de estas limitaciones, las instituciones aportan ciertas ven-
tajas a las potencias menores. La primera de ellas es que reducen la 
incertidumbre y los riesgos de la anarquía internacional, moderando 
y haciendo más previsible la conducta de los Estados, incluyendo las 
grandes potencias36. De acuerdo con la visión clásica del liberalismo 
institucional, las instituciones mejoran la información y las oportuni-
dades de los gobiernos y crean compromisos, que ciertamente pueden 
romperse, pero a costa de sufrir daños reputacionales. Todo ello afecta 
a los cálculos de costes y benefcios de los gobiernos37. La infuencia 
de las instituciones, aunque limitada, es preferible a un sistema caren-
te de regulación donde las potencias menores queden a merced de los 
Estados más poderosos. El derecho y las instituciones internacionales 
compensan parcialmente el défcit de poder de las potencias menores 
y generan estabilidad entre los Estados satisfechos con el statu quo, 
e interesados en proteger su seguridad sin representar una amenaza 
para el resto (security-seekers)38. Es decir, institucionalizan la segu-
ridad compartida entre Estados que se conducen de acuerdo con el 
realismo defensivo. 

La segunda ventaja consiste en que las instituciones aumentan la 
infuencia de las potencias menores, siempre que éstas aspiren a ello 
y se conduzcan de manera inteligente. La limitación de recursos no 
está reñida con un nivel elevado y realista de ambición. Las potencias 
menores pueden tener gran estrategia, entendida como la articulación 

35 Walt, S. M. The Hell of Good Intentions: America’s Foreign Policy Elite and the 
Decline of U.S. Primacy, New York, Farrar, Straus and Giroux/Macmillan, 2018. 

36 Deudney, D. y Ikenberry, J. «The Nature and Sources of Liberal International 
Order», Review of International Studies, n.º 25, 1999, pp. 182-183. 

37 Keohane, op. cit., p. 26. 
38 Rickli, op. cit., nota 11, p. 311; Glaser, C. L. Rational Theory of International 

Politics. The Logic of Competition and Cooperation, Princeton, Princeton University Press, 
2010, p. 34. 
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de diferentes instrumentos de poder para alcanzar los objetivos de ac-
ción exterior. A este respecto, su diferencia con las grandes potencias 
es cuantitativa, no cualitativa39. El realismo asume que las potencias 
menores dan prioridad, en el seno de las instituciones, al interés na-
cional sobre el interés colectivo; pero de acuerdo con lo que se consi-
dera aceptable dentro de la organización, pues de lo contrario corren 
el riesgo de ser señaladas o sufrir otro tipo de costes que dañen el 
interés propio. No obstante, el nivel de ambición depende de variables 
internas al propio Estado, no necesariamente de presiones sistémicas. 

El modo de ejercer infuencia varía de una institución a otra. No 
hay reglas fjas, pero sí principios relativamente generales: presentar 
los avances de la propia agenda como mejoras para el bien colectivo, 
focalizar las energías en asuntos muy concretos, fexibilidad diplomá-
tica, habilidad para formar coaliciones, actuar como mediador efcaz 
en las disputas entre miembros dentro de la institución40. En cualquier 
caso, requiere una actitud proactiva y atenta a las oportunidades que 
se vayan presentando41; además de claridad de objetivos y estabilidad 
política a la hora de alcanzarlos. Lógicamente, infuir no está exento 
de costes y tampoco resulta compatible con una actitud de free-rider. 
Para tener peso es necesario asumir intereses del resto de miembros y 
participar en cometidos no vinculados directamente con los intereses 
nacionales42. 

Por ello, en instituciones con un fuerte componente de seguridad y 
defensa, como es el caso de OTAN —y en menor medida de la Unión 
Europea en lo relacionado con la Política Común de Seguridad y De-
fensa—, el nivel de infuencia está condicionado por las capacidades 
que se aportan y por la voluntad política de emplearlas. Una cosa es la 
infuencia que se aspira tener y otra muy distinta los recursos requeri-
dos para ejercer poder, incluida la disposición a participar en misiones 
que entrañen combate directo como, por ejemplo, las de lucha contra 

39 Wivel, op. cit., pp. 490-491. 
40 Gron, C. H. y Wivel, A. «Maximizing Infuence in the European Union after the 

Lisbon Treaty: From Small State Policy to Smart State Strategy», Journal of European In-
tegration, Vol. 33, n.º 5, 2011, pp. 529; Simón, L et al. «Hacia un ecosistema de infuencia 
española en Europa», en: Simón, L., García, R. y Molina, I. (coords.), La infuencia de 
España en Europa. Madrid: Real Instituto Elcano, 2023, p. 34. 

41 Wivel, op. cit., nota 9, p. 500. 
42 Bailes, A. J. K. et al., op. cit., p. 39. 
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el terrorismo y las operaciones de imposición de la paz. En el caso 
concreto de España, las carencias en los presupuestos de defensa, que 
afectan al volumen y operatividad de las fuerzas armadas, y las pecu-
liaridades de su cultura estratégica establecen límites a la infuencia 
real de nuestro país en el seno de OTAN, pues los gobiernos de uno 
y otro signo han sido muy renuentes al empleo de fuerzas españolas 
en misiones de combate, exceptuando la participación en ataques aé-
reos en Bosnia en 1995 (operación Deliberate Force) y la República 
Federal de Yugoslavia en 1999 (operación Allied Force). 

La tercera ventaja se encuentra asociada con las carencias de las 
potencias menores, ya mencionadas anteriormente, a la hora de afron-
tar en solitario problemas de seguridad como terrorismo, piratería, 
crimen organizado, o los derivados de confictos armados o tensiones 
regionales. Desafíos que sin suponer una amenaza existencial tienen 
efectos disruptivos sobre sus economías y sociedades. Para responder 
a ellos necesitan la cooperación con grandes y pequeñas potencias. 
Las instituciones proporcionan una estructura de cooperación estable 
que permite la especialización en determinados nichos. En el caso de 
España, la contribución militar se ha orientado a tareas que excluyen 
las acciones de combate pero que, aun así, cubren un abanico relati-
vamente amplio de tareas: disuasión aliada (policía aérea en Europa 
del Este, despliegue mecanizado en Letonia y participación en los 
grupos navales permanentes de OTAN), asistencia militar (EUTMs 
en Mali, Somalia, Mozambique y República Centroafricana, más EU-
FOR Althea en Bosnia y Herzegovina e Inherent Resolve en Irak en 
el marco de OTAN), lucha contra la piratería (Atalanta) y misión de 
paz con fuerzas de interposición (FINUL). Cabría preguntarse hasta 
qué punto este tipo misiones se han institucionalizado dentro de la 
política de Defensa española consolidando —¿y condicionando?— 
las opciones estratégicas de los sucesivos gobiernos. Es el riesgo que 
entraña la institucionalización en políticas públicas: selección dentro 
un determinado repertorio de opciones políticas en detrimento de otras 
que quedan descartadas de inicio43. 

43 Elman, M. F. «The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in Its 
Own Backyard», British Journal of Political Science, Vol. 25, n.º 2, 1995, p. 186. 
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La necesidad de la cooperación en materia de seguridad y defensa, 
y su institucionalización en estructuras permanentes, explica en bue-
na medida la continuidad de la OTAN tras el fn de la Guerra Fría. 
De acuerdo con el realismo estructural, la Alianza Atlántica carecía 
de sentido una vez desaparecido el aglutinante externo que motivaba 
la estrategia de contrapeso. Y, según la lógica del realismo ofensivo, 
lo que cabía esperar era una vuelta a la rivalidad entre las potencias 
europeas44. De este modo, la continuidad de la OTAN se explica mejor 
a través del institucionalismo liberal y del realismo defensivo, pues la 
institución fue activa a la hora de buscar nuevas razones de ser: ofreció 
una plataforma de cooperación con el vecindario europeo del este y en 
menor medida del sur, potenció la efectividad de sus miembros en ope-
raciones militares en el exterior, y siguió ofreciendo defensa y disua-
sión colectiva frente a la amenaza residual de una Rusia debilitada. Al 
mismo tiempo, la permanencia de la OTAN sirvió también de antídoto 
frente a ese hipotético retorno de las rivalidades intra-europeas propias 
de la primera mitad del siglo xx, pero ello ha de entenderse como un 
producto derivado, no como la variable fundamental aglutinante. 

2. Metodología del análisis de contenido 

Una vez expuesto el marco teórico, pasamos al análisis de conteni-
do. Se trata de un análisis cualitativo, pues lo que interesa no es tanto 
determinar la frecuencia de determinadas palabras y la relación entre 
ellas, sino extraer y estructurar ideas relevantes dentro de su contexto. 
Es un análisis además deductivo. Las categorías de análisis se han es-
tablecido a partir de preguntas de investigación inspiradas en la teoría 
que se acaba de exponer. A diferencia de la metodología del ‘grounded 
theory’ donde las hipótesis y teorías surgen de la recopilación y análi-
sis documental, la metodología empleada en este capítulo utiliza como 
punto de partida el marco teórico con el fn de plantear preguntas de in-
vestigación que guíen el análisis de contenido45. Dichas preguntas son: 

44 Mearsheimer J. J. «Back to the Future: Instability of Europe after the Cold War», 
International Security, Vol. 15, n.º 3, 1990, pp. 5-57. 

45 Cho, J. Y. y Lee, E. H. «Reducing Confusion about Grounded Theory and Quali-
tative Content Analysis: Similarities and Differences», The Qualitative Report, Vol. 19, 
2014, pp. 2-5. 
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1. ¿A través de qué corriente del realismo estructural —ofensivo 
vs. defensivo— se entiende mejor la política de Defensa espa-
ñola durante el periodo estudiado? 

2. ¿Cómo se explica el interés de la política de Defensa en contri-
buir a que España sea un miembro activo en Naciones Unidas, 
OTAN, Unión Europea y OSCE, a pesar de que esas institu-
ciones no ofrecen garantías sufcientes para el conjunto de la 
defensa territorial de España y requieren la participación de las 
fuerzas armadas españolas en operaciones militares en el exte-
rior donde no están en juego intereses nacionales? Esta pregun-
ta trata de responder a lo que desde la óptica realista sería una 
paradoja. El realismo asume que uno de los intereses primor-
diales de cualquier Estado consiste en defender su integridad 
territorial. Sin embargo, Ceuta, Melilla y los peñones de sobera-
nía no se encuentran cubiertos por el artículo 5 del Tratado del 
Atlántico Norte y son a su vez los únicos territorios reclamados 
por otro país (Marruecos). Fuera de esta reclamación, ningún 
otro país amenaza la integridad territorial española, por lo que 
aparentemente la protección de la Alianza sería innecesaria. A 
pesar de ello, España mantiene desplegadas desde hace años 
fuerzas en misiones de OTAN con un claro componente de de-
fensa y disuasión en Europa del Este. 

3. El realismo entiende que la participación en instituciones inter-
nacionales es compatible con el deseo de aumentar la infuen-
cia internacional dentro y a través de dichas instituciones. ¿Se 
detecta en los documentos estratégicos analizados una voluntad 
explícita, por parte de España, de incrementar dicha infuencia? 

4. La participación en instituciones de seguridad y defensa requie-
re la adaptación de las fuerzas armadas nacionales al tipo de 
misiones desempeñadas en común. De lo contrario, el Estado 
miembro no podrá contribuir de manera efectiva a ellas y su 
relevancia dentro de la institución se resentirá. ¿Asumen los 
documentos estratégicos la necesidad de esa adaptación por par-
te de las fuerzas armadas? ¿Se aprecia un interés explícito en 
desarrollar determinados roles o capacidades nicho, necesarias 
para el resto de los miembros que permitan aumentar la infuen-
cia dentro de la institución? 
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Para responder a estas preguntas se ha procedido a un análisis 
de contenido estructurado en base a las categorías y subcategorías 
mostradas en la tabla 2.1. Se ha tomado como punto de arranque del 
análisis la Revisión Estratégica de la Defensa (RED) de 2003 por 
constituir un documento excepcional y, en cierto modo, marco de la 
política de Defensa de los años posteriores. Tenía como horizonte 
temporal 2015, sin que se haya llevado a cabo una nueva Revisión, 
y a pesar de que la Directiva de Defensa Nacional 2012 planteaba 
la necesidad realizar esa iteración. Además de la RED 2003 se han 
analizado todas las Directivas de Defensa Nacional (DDN) publica-
das desde entonces (años 2004, 2008, 2012 y 2020); las Estrategias 
de Seguridad Nacional (ESN) de los años 2011 (como Estrategia de 
Seguridad Española), 2013, 2017 y 2021; y las intervenciones de los 
ministros y ministras de Defensa donde explican las líneas generales 
del ministerio al inicio de su cargo (José Bono en 2004, José Antonio 
Alonso en 2006, Carmen Chacón en 2008, Pedro Morenés en 2012, 
María Dolores de Cospedal en 2016, y Margarita Robles en 2018 y 
2020). A estos documentos se han añadido la Directiva de Política de 
Defensa de 2020 (la primera en ser no clasifcada) y la intervención 
de la ministra de Defensa, Margarita Robles, en marzo de 2022 a raíz 
de la invasión rusa de Ucrania. Una guerra posterior a los documentos 
analizados y que, por razones obvias, debe ser tenida en consideración 
en este trabajo. 

En total se han gestionado 448 unidades de análisis utilizando una 
hoja de Excel. Se ha optado por este software frente a otros específ-
cos en análisis de contenido por su disponibilidad y por ser aceptado 
como un CAQDAS (Computer-Aided Qualitative Data Analysis) vá-
lido a la hora de realizar análisis de contenido que no ponen el énfa-
sis en las frecuencias de determinadas palabras sino en estructurar la 
información para entender el contexto y sentido del material empírico 
analizado46. 

46 Ose, S. O. «Using Excel and Word to Structure Qualitative Data», Journal of Ap-
plied Social Science, Vol. 10, n.º 2, 2016, pp. 1-16. 
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3. Principios estratégicos de la política de Defensa española a 
luz del realismo estructural: resultados del análisis 
de contenido 

A partir de las cuatro preguntas formuladas en el epígrafe anterior, 
el análisis de contenido expuesto en las siguientes páginas pone en 
relación la teoría presentada con los documentos estratégicos selec-
cionados. 

a. Una política de defensa alineada con el realismo 
defensivo 

Las potencias menores pueden optar por el realismo ofensivo o 
por el defensivo en sus interacciones con otros Estados vecinos. Nin-
gún Estado nace siendo una gran potencia. A ese estatus se llega 
de manera gradual, incrementando la cuota de poder en el entorno 
más cercano para, una vez afanzada la ventaja, competir en un es-
pacio más amplio. Lo normal es que el nivel de ambición de una 
potencia aumente conforme lo hace su poder relativo. Dependiendo 
de la estructura de poder en un determinado sistema regional y de las 
variables del nivel interno —primera y segunda imagen de Kenneth 
Waltz—, una potencia menor puede abrazar el realismo defensivo, 
al considerar que la cooperación y el mantenimiento del statu quo 
benefcian su seguridad, o bien decantarse por el realismo ofensivo, 
tratando de alcanzar una situación de primacía dentro de su región 
con el fn de preservar sus intereses. Siguiendo a Kenneth Organski, 
las potencias menores —‘Estados débiles’ en la terminología de este 
autor— se dividen entre satisfechas o insatisfechas con la estructura 
de poder del sistema internacional47. Lo habitual es que buena parte 
de las insatisfechas se limite a acatar la situación por falta de alter-
nativas, pero otras pueden tratar de mejorar su posición a expensas 
de otros Estados dentro de su propia región o unirse a una potencia 
emergente que desafíe la estructura de poder dominante dando lugar 

47 Organski, A. F. K. World Politics, New York, Alfred A. Knopf, Inc, 1968, pp. 
363-371. 
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—si tienen éxito— a un cambio en el orden internacional. Por tanto, 
las potencias menores no están abocadas, por el hecho de serlo, a una 
política realista defensiva. 

El análisis de los documentos estratégicos debería desvelar la va-
riante del realismo estructural donde se encuadra la política de Defensa 
española. De hacerlo con el realismo ofensivo, cabría esperar refe-
rencias explícitas a la competencia en términos de poder, alusiones a 
competidores específcos, atención a la distribución de poder relativo, y 
deseo de adquirir o preservar áreas regionales de infuencia exclusiva. 
Por el contrario, de hacerlo con el realismo defensivo, deberíamos en-
contrar menciones explícitas a la seguridad cooperativa, medidas de fo-
mento de confanza, limitación de armamentos, así como a la coopera-
ción bilateral y multilateral. En lo concerniente a este último punto, la 
apuesta por el multilateralismo resulta complementaria con una lectura 
de la política de defensa en clave institucionalista liberal. De modo 
que, si los resultados del análisis de contenido muestran una orien-
tación congruente con esta rama de la teoría liberal, el alineamiento 
con el realismo defensivo no será excluyente sino complementario. No 
obstante, sobre los puntos de divergencia entre el realismo defensivo 
y el liberalismo institucional volveremos en el siguiente epígrafe. Por 
ahora, nos centraremos en los aspectos comunes entre ambas teorías. 

Pues bien, el análisis de contenido ofrece una imagen clara de la 
orientación española. Ninguna de las subcategorías propias del rea-
lismo ofensivo obtiene resultados. No hay identifcación explícita de 
Estados rivales, ni reconocimiento de la competencia con otros países. 
No hay mención alguna a esferas de infuencia exclusiva a preservar 
o ampliar, y tampoco hay declaraciones de las que se infera atención 
a la distribución de poder relativo en clave realista ofensiva. Es sólo 
en los últimos años, al constatarse la deriva a un mundo multipolar 
competitivo cuando en el análisis del entorno estratégico se reconoce 
la creciente competencia entre grandes potencias como un factor de 
riesgo para la seguridad española. Por ejemplo, la última Directiva de 
Defensa Nacional reconoce que: 

En los últimos años, las dinámicas de confrontación y competencia han 
prevalecido sobre las de negociación y acuerdo, lo que se ha traducido 
en un deterioro generalizado de las relaciones internacionales en todas 
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sus facetas: comercial, tecnológica, diplomática o militar. […] Esta ten-
dencia se ha visto favorecida por los cambios en la distribución de po-
der y está contribuyendo a un multilateralismo de nuevo cuño, híbrido 
y con más actores emergentes y no estatales. A su vez, ha aumentado 
el uso de las estrategias híbridas que, mediante acciones coordinadas y 
multidimensionales, tratan de explotar las vulnerabilidades de los Esta-
dos y sus instituciones con un objetivo de desestabilización o coerción 
política, social o económica48. 

Un año antes la ministra de Defensa, Margarita Robles, había ad-
vertido en la misma línea: 

Señorías, en la situación de seguridad internacional se aprecian tenden-
cias que podrían tener incidencias en el desarrollo de nuestros objeti-
vos de política de defensa, como la inestabilidad social en diferentes 
escenarios, o la vuelta del protagonismo de grandes potencias en la 
determinación de las agendas en los confictos49. 

Estas palabras suponen la constatación de un entorno donde otros 
actores se comportan de manera acorde con el realismo ofensivo, pero 
es algo que se considera ajeno a la concepción estratégica de la de-
fensa española. 

Prueba de ello es la reiteración de afrmaciones a favor de la coo-
peración y fomento de la confanza de las diferentes Directivas de 
Defensa Nacional desde hace décadas y continuando en el presente. 
La DDN de 2004 pretendía «Intensifcar la diplomacia de defensa, 
impulsando el fomento de la confanza mutua con las Fuerzas Arma-
das de los países de las áreas de interés estratégico»50. La del año 
2008 consideraba que: 

La seguridad europea se refuerza también con las medidas de fomento 
de la confanza y la seguridad auspiciadas por la Organización para 
la Seguridad y Cooperación en Europa (OSCE)51 [y se comprometía 
por tanto a] Continuar impulsando medidas prácticas y avanzadas que 

48 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2020, p. 26. 
49 Comparecencia de la ministra de Defensa (Margarita Robles Fernández), para in-

formar sobre las líneas generales de la Política de su Departamento, Diario de Sesiones 
del Congreso de los Diputados, XIV Legislatura, n.º 36, 20 de febrero de 2020, p. 10. 

50 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2004, p. 7. 
51 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2008, p. 5. 
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permitan la negociación con éxito de instrumentos internacionales de 
desarme, control de armamentos y no proliferación de armas de des-
trucción masiva52. 

De la misma manera, la Directiva de 2020 entiende como pila-
res de la defensa española los principios del realismo defensivo al 
plantear como línea general y objetivo de la política de defensa lo 
siguiente: 

Además de las capacidades propias y su integración en organizaciones 
internacionales, la Defensa de España se asentará en una completa red 
de relaciones bilaterales con otros países. Nuestras actuaciones en ella 
se orientarán a establecer dinámicas de cooperación y generación de 
confanza, reforzando el conjunto de acción del Estado y la concerta-
ción de iniciativas ante las organizaciones internacionales. La Diplo-
macia de Defensa y los Acuerdos y Tratados bilaterales vigentes juegan 
un papel destacado en el establecimiento de ese clima de confanza, 
solidaridad y colaboración53. 

Al mismo tiempo, la apuesta por la seguridad cooperativa es com-
patible con la escala de estrategias propia del realismo defensivo que 
abarca desde la institucionalización de la cooperación en su extremo 
más suave, a medidas más severas en clave de disuasión y defensa 
—tanto nacional como colectiva— frente a Estados que se conducen 
de acuerdo con el realismo ofensivo54. El dilema de seguridad sólo es 
genuino cuando los actores afectados por él son realistas defensivos. 
La interacción con una potencia que trata de maximizar su poder a 
expensas de otros recurriendo estrategias propias del conficto en la 
zona gris o, excepcionalmente, mediante el empleo de la fuerza re-
quiere medidas más contundentes incluso por parte de Estados que 
sean security-seekers genuinos. Dicha frmeza no se encuentra reñida 
con los principios del realismo defensivo. Por ejemplo, la Revisión 
Estratégica de la Defensa afrmaba en términos rotundos: 

52 Ibid., p. 13. 
53 Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 6. 
54 Tang, op. cit., pp. 100-106. 
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Desde una óptica puramente defensiva, las Fuerzas Armadas deberán 
estar dotadas y organizadas para poder proyectar una capacidad de 
disuasión sobre cualquier potencial agresor, de tal forma que se frustre 
cuanto antes un posible plan de ataque. Pero, si la disuasión llegara a 
fallar y se produjera una agresión armada, las Fuerzas Armadas deben 
ser capaces de repeler dicha agresión antes de que cause daños irrepa-
rables. Igualmente deben tener la capacidad de proseguir las operacio-
nes hasta lograr imponerse en el enfrentamiento en los términos fjados 
por el Gobierno55. 

De acuerdo con la lógica realista defensiva, la disuasión y la de-
fensa están abiertas a un progresivo retorno a la cooperación si el 
potencial agresor da muestras de querer llegar a un entendimiento. De 
este modo, la última Directiva de Política de Defensa afrmaba en un 
momento en que las relaciones de UE y OTAN con Rusia se estaban 
deteriorando: 

Por lo que al Este de Europa se refere, el interés para la Defensa deriva 
de los compromisos de solidaridad en el seno de la Alianza Atlántica 
y la Unión Europea, y de una profunda apuesta por favorecer el do-
ble camino disuasión-diálogo y fomentar las medidas de confanza y 
control56. 

Ese doble camino es congruente con la perspectiva del realismo 
defensivo. 

b. Multilateralismo frente a riesgos y amenazas comunes 

La aparente paradoja, que lleva a preguntarnos: ¿por qué apuesta 
la política de Defensa española por un rol activo en instituciones de 
seguridad y defensa que no garantizan plenamente la defensa de su 
integridad territorial? obedece a dos motivos que se inferen del aná-
lisis de contenido: (i) necesidad de atender a riesgos y amenazas que 

55 Revisión Estratégica de la Defensa, Madrid, Ministerio de Defensa, 2003, p. 59. 
56 Directiva de Política de Defensa, Boletín Ofcial del Ministerio de Defensa, Madrid, 

6 de agosto de 2020, p. 19553. 
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no se pueden afrontar en solitario, y (ii) concebir el multilateralismo 
como un fn y no sólo como un medio. 

El primero de esos motivos es congruente con la complejidad y 
multidimensionalidad de los desafíos de seguridad mencionados en 
el marco teórico. Como ya se señaló, constituye un factor clave a 
la hora de explicar la obsolescencia de la estrategia de hiding y su 
sustitución por una creciente cooperación en materia de seguridad y 
defensa, incluso en potencias menores hasta hace no mucho neutrales. 
En el caso de España hay una serie de subcategorías que se repiten en 
los distintos documentos desde la Revisión Estratégica de la Defen-
sa de 2003: terrorismo, crimen organizado, ciberamenazas, piratería, 
proliferación de armas de destrucción masiva, riesgos derivados del 
deterioro medioambiental, etc. A ellos se han añadido otros en los úl-
timos años como las pandemias, las estrategias híbridas y la rivalidad 
creciente entre las grandes potencias, tal como recoge por ejemplo la 
Estrategia de Seguridad Nacional de 2021. 

Como sabemos, la mención de esos riesgos y amenazas no es un 
ejercicio retórico. Se trata de problemas reales que se han materializa-
do durante el periodo temporal abarcado en este estudio. El terrorismo 
yihadista fue responsable de los atentados del 11 de marzo de 2004 
(193 muertos) y del 17 de agosto de 2017 (16 muertos). En lo relativo 
al crimen organizado, España ocupa el quinto lugar en el ranking de 
los 44 países europeos analizados en la edición de 2023 del Global 
Initiative Against Transnational Crime Index. Por su posición geográ-
fca, al igual que Italia, es un país afectado por los fujos migratorios 
irregulares procedentes, en nuestro caso, de la orilla sur del Medite-
rráneo y de la costa atlántica africana próxima a las islas Canarias. 
Los buques pesqueros y el tráfco naval español también se han visto 
afectados por la piratería en el Golfo de Guinea y el Océano Índico. 
Además del secuestro de dos atuneros vascos (el Playa de Bakio y 
el Alakrana en 2008 y 2009 respectivamente por piratas somalíes), 
han sido secuestrados buques de otras nacionalidades donde nave-
gaban marinos españoles. Todos estos problemas de seguridad están 
relacionados directa o indirectamente con confictos armados internos 
e inestabilidad regional, subcategorías también mencionadas en los 
documentos analizados. España se ha visto afectada por otros proble-
mas menos tangibles contemplados por dichos documentos, como es 
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el caso del espionaje, la desinformación o los ciberataques. La última 
Directiva de Política de Defensa hace un compendio de ellos: 

Existen, por otra parte, múltiples fenómenos transversales, como los 
ciberataques, la militarización del espacio, las amenazas híbridas 
—incluida su componente de desinformación—, el cambio climático, 
los fenómenos meteorológicos catastrófcos, los desequilibrios demo-
gráfcos, los movimientos migratorios descontrolados y las pandemias 
que, como ha demostrado la reciente crisis del COVID-19, pueden 
tener un enorme impacto sobre el bienestar de los ciudadanos, sobre 
la estabilidad social y la seguridad internacional57. 

Esta percepción de las fuentes de inseguridad ayuda a explicar 
la opción por el multilateralismo en materia de seguridad y defensa. 

c. Participación activa en instituciones de seguridad 
y defensa, ¿fin o medio? 

En el epígrafe anterior se señalaba, como segunda razón de la 
aparente paradoja, la concepción del multilateralismo como un fn 
en sí mismo en lugar de como un medio. Esto nos remite otra vez 
a la teoría. En concreto a la diferencia entre el realismo defensivo y 
el liberalismo institucional. Como ya se ha señalado, ambos resultan 
hasta cierto punto complementarios. La cooperación en materia de 
defensa, la limitación de armamentos y el fomento de la confanza 
asumidas por el realismo defensivo se pueden canalizar a través de 
instituciones como ONU, UE, OTAN y OSCE, que a su vez socializan 
y favorecen dicha cooperación de acuerdo con la lógica del libera-
lismo institucional. Sin embargo, el realismo defensivo entiende que 
los cálculos de interés de los Estados tienden a prevalecer sobre los 
intereses compartidos, aunque en el día a día de las instituciones mu-
chas veces unos y otros acaben solapándose. La actitud realista es por 
tanto algo más cínica frente al idealismo de quienes consideran que 
las instituciones son fnes per se, porque su funcionamiento correcto 
garantiza la seguridad y estabilidad. 

57 Ibid., p. 19553. 
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En el caso de la política de defensa española, el análisis de con-
tenido muestra una tendencia hacia el institucionalismo liberal antes 
que al realismo. Aunque sería necesario corroborar dicha conclusión 
con una triangulación metodológica, hay tres motivos que apuntan en 
esa dirección. 

Primero, la escasa defnición de los intereses nacionales españoles 
en buena parte de los documentos analizados. Los únicos documentos 
que hablan de manera explícita de intereses vitales, fundamentales o 
esenciales —la denominación varía— son la Revisión Estratégica de 
la Defensa, la DDN 2008, y la Estrategia Española de Seguridad de 
2011. Desde la óptica realista son intereses vinculados a la supervi-
vencia, que es el objetivo más básico de cualquier Estado. La Revi-
sión Estratégica de la Defensa explicita esos intereses de la siguiente 
manera: 

España, en tanto que nación plenamente soberana, defende unos in-
tereses que son vitales para su supervivencia. Como la soberanía, la 
independencia, la integridad territorial y el ordenamiento constitucional 
de España. Asimismo, asegurar la libertad, la vida y la prosperidad de 
los españoles, según los términos del propio preámbulo de la Consti-
tución, es también un interés vital de España58. 

Se entiende que el resto de los documentos asumen de manera ge-
nérica e implícita tales intereses como objetivos de la política de De-
fensa o de Seguridad Nacional. Por ejemplo, la última DDN afrma: 

El primer objetivo de la Defensa es proteger al conjunto de la sociedad 
española, su Constitución, y los valores, principios e instituciones que 
ésta consagra para el pleno ejercicio de los derechos y libertades de 
toda la ciudadanía, así como garantizar la soberanía, independencia e 
integridad de España y el ordenamiento constitucional, de acuerdo con 
el artículo 8.1 de la Constitución59. 

En otros casos, hay mención expresa a la existencia de intereses. 
Por ejemplo, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2013 afrma: «La 
defensa de los intereses vitales y estratégicos de España en el mundo 

58 Revisión Estratégica de la Defensa, op. cit., p. 47. 
59 Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 5. 
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es un objetivo primordial de la Seguridad Nacional»60. Sin embargo, 
no enumera ni especifca cuáles son, ni qué diferencia existe entre 
intereses vitales y los estratégicos. Para conocerlos tenemos que ir a 
la Estrategia Española de Seguridad de 2011, aunque la ESN 2013 no 
la utilice como referencia al respecto, que distingue entre intereses 
vitales y estratégicos: 

Tenemos también intereses estratégicos, que atañen a la consecución de 
un entorno pacífco y seguro: la consolidación y el buen funcionamien-
to de la UE, la instauración de un orden internacional estable y justo, 
de paz, seguridad y respeto a los derechos humanos, la preservación 
de la libertad de intercambios y comunicaciones, y unas relaciones 
constructivas con nuestra vecindad61. 

La Revisión Estratégica de la Defensa, sin utilizar la misma ter-
minología, también distinguía los «Intereses básicos de seguridad» 
—intereses vitales— de la «Seguridad compartida» y la «Estabilidad 
regional»62. Tampoco se aprecia una defnición explícita de intereses 
vitales y estratégicos en las comparecencias de los ministros y minis-
tras de defensa. Aunque quizás algunos de esos intereses se puedan 
deducir de los objetivos mencionados, como ocurre por ejemplo con 
estas palabras de la ministra de Defensa Margarita Robles: 

un ministerio y unas Fuerzas Armadas que tienen una función —y 
constitucionalmente se ha reconocido a las Fuerzas Armadas—, que 
es velar por los valores constitucionales, pero que también a mí me 
gusta entroncarlo dentro del ámbito de la Carta de Naciones Unidas 
y su artículo 1, cuando habla de trabajar por la paz y la libertad en el 
mundo. Esa es la gran función que tienen nuestras Fuerzas Armadas63. 

Esta defnición tenue e imprecisa de los intereses vitales y estra-
tégicos es relevante porque, aunque no constituye una prueba defni-

60 Estrategia Nacional de Seguridad, Madrid, Departamento de Seguridad Nacional, 
2013, p. 10. 

61 Estrategia Española de Seguridad, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2011, p. 16. 
62 Revisión Estratégica de la Defensa, op. cit., pp. 48-49. 
63 Comparecencia de la ministra de Defensa (Margarita Robles Fernández), para infor-

mar sobre las líneas generales de la Política de su Departamento, Diario de Sesiones del 
Congreso de los Diputados, XII Legislatura, n.º 547, 27 de junio de 2018, p. 2. 



130 

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPAÑOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFÍOS

 
 

 
 

 
 
 
 

 

 
 
 

 

 
 

 
 
 

 
 
 

 

 
 

 

 

tiva, es algo que cabría esperar de un Estado con un reducido nivel 
de ambición en el plano internacional. Contribuir a la seguridad y 
estabilidad regional y global resulta coherente con la seguridad coope-
rativa, pero es un objetivo demasiado abstracto en términos de interés 
nacional. Al menos desde una perspectiva realista. 

Otro hecho que apunta a un bajo nivel de ambición es que apenas 
se valora de manera explícita el rol de la política de Defensa como 
herramienta de infuencia exterior. En principio, esta fue una de las 
razones de ser de la Revisión Estratégica de la Defensa según sus 
propias palabras: 

La Revisión Estratégica no es, en cualquier caso, una simple adapta-
ción al cambio de las circunstancias estratégicas. Responde además, y 
sobre todo, al creciente papel que debe jugar España en el concierto 
de las naciones, y al peso que tienen la defensa y las Fuerzas Armadas 
en el desempeño de este papel 64. 

De manera coherente, la Revisión enfatizaba el rol que cumplía a 
ese respecto la participación en misiones internacionales: 

De forma coherente con el interés nacional por alcanzar una posición 
de mayor infuencia en la comunidad internacional, especialmente en 
el campo de la seguridad compartida, España debe contribuir con sus 
aportaciones a las operaciones internacionales65. 

Pues bien, a pesar de esta declaración de intenciones, la única vez 
que encontramos en los documentos analizados una referencia expresa 
a la contribución de la política de Defensa para mejorar la infuencia 
en el exterior es en una DDN publicada dieciocho años más tarde: 

Para la consecución de ambos objetivos [defensa nacional y seguri-
dad internacional] es necesario garantizar la credibilidad de la Defen-
sa Nacional, base de la disuasión y condición indispensable para una 
contribución e integración multilateral efcaz. Una credibilidad que se 
fundamenta en la disponibilidad de capacidades que garanticen un nivel 
razonable de defensa autónoma y que permitan ejercer un grado de 

64 Revisión Estratégica de la Defensa, op. cit., nota 54, p. 43. 
65 Ibid., pp. 131-134. 
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infuencia fuera de nuestras fronteras proporcional al peso e intereses 
de España como país66. 

De manera semejante, la inmensa mayoría de las menciones a las 
instituciones de seguridad no hacen referencia alguna a que éstas sean 
un instrumento para aumentar la infuencia de España en el exterior 
o dentro de dichas instituciones. No obstante, tres son los casos en 
donde sí se produce dicha mención, la Estrategia Española de Segu-
ridad de 2011 afrmaba: 

España es una potencia media europea con características propias y 
grandes posibilidades de actuación en el exterior, pero que, como cual-
quier otro país, está limitada en lo que puede lograr por sí misma. 
La defensa de nuestros intereses y de nuestra seguridad se incrementa 
desde dentro de una UE que refuerce su infuencia en el mundo67. 

También encontramos una idea parecida en la intervención de 
Margarita Robles en 2018, al comienzo de su mandato al frente del 
Ministerio de Defensa: 

El segundo objetivo es fortalecer la posición de España en el sistema 
de seguridad internacional. La imbricación de España en este sistema 
de seguridad internacional se basa en el entendimiento de que nuestra 
seguridad se refuerza con la interdependencia, integración e infuencia 
en los organismos internacionales68. 

Por último, la DDN 2020 se hacía eco de la necesidad de incre-
mentar esa infuencia, pero en clave defensiva: 

La pertenencia a las principales organizaciones internacionales con res-
ponsabilidades en Seguridad y Defensa, y la existencia de una densa 
red de relaciones bilaterales, permiten a nuestro país integrarse en un 
sistema muy sólido y fexible, que actúa como multiplicador de nues-
tras capacidades e infuencia sobre situaciones de riesgo69. 

66 Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 5. 
67 Estrategia Española de Seguridad, op. cit., p. 21. 
68 Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., p. 4. 
69 Directiva de Defensa Nacional, op. cit., pp. 1-2. 
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Salvo estos tres casos, el resto de documentos analizados no hacen 
explícita ni la voluntad, ni una estrategia de infuencia de España en, 
y a través, de las instituciones de seguridad a las que pertenece. 

Sin embargo, un aspecto donde se aprecia un interés más claro por 
ganar en infuencia es en el fortalecimiento de la base tecnológica e 
industrial de la defensa, haciendo uso para ello de las estructuras de 
cooperación puestas en marcha por la Unión Europea. Así lo resumía 
la ministra Margarita Robles en su comparecencia de 2020: 

Queremos apoyar y participar activamente —estamos muy frmemente 
comprometidos— en las iniciativas de la Unión Europea. Las nuevas 
iniciativas puestas en marcha por la Unión Europea, como son la Coo-
peración Estructurada Permanente, la conocida por todos ustedes como 
PESCO, y el Plan de Acción Europeo de Defensa, también conocida 
por ustedes como EDAP, están cambiando el paradigma de la obtención 
de capacidades […]. En este nuevo entorno de planifcación europeo 
debemos ser capaces de discernir cuáles son los proyectos europeos 
que más interesan de cara a satisfacer las necesidades actuales y futuras 
de nuestras Fuerzas Armadas y, algo que también es importante, de 
fortalecer el tejido industrial y tecnológico nacional […]. La limitada 
entidad de nuestro mercado interior hace necesaria la exportación e 
internacionalización de los productos y de empresas y, en la medida 
en que resulte procedente, en todos los ámbitos se trabajará en ese 
apoyo institucional70. 

Es una postura comprensible ya que, en esta materia, los objetivos 
de política de defensa y acción exterior se complementan con otros 
más tangibles como son la creación de puestos de trabajo y el fortale-
cimiento de la industria en España, tal como posteriormente expresaba 
la Directiva de Política de Defensa de 2021: 

La apuesta modernizadora de las Fuerzas Armadas emprendida recien-
temente tiene como objetivo añadido, además de la obtención de ca-
pacidades, el estimular y dar un entorno de confanza a la innovación 
en tecnologías de defensa. Así, los importantes proyectos y programas 
planteados contribuirán a los procesos de reorganización industrial para 
generar empleo, diversifcar y acortar las cadenas de producción, ga-

70 Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., pp. 8-9. 
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rantizar el suministro, promover la innovación y consolidar la industria 
de defensa nacional en el marco de una base industrial y tecnológica 
europea cada vez más cooperativa y potente71. 

Por último, llama la atención la escasez de menciones a la po-
sición geoestratégica de España como activo a la hora de proyectar 
infuencia. Básicamente se reducen a lo expresado en la Estrategia de 
Seguridad Nacional de 2013: 

España se proyecta hacia el exterior como un país que tiene un perfl 
propio y claramente defnido, un Estado de primer orden tan antiguo 
como la sociedad internacional. Este perfl es en parte fruto de una 
situación geográfca particular, entre Europa y el Norte de África, en-
tre el Mediterráneo y el Atlántico, un Estado que comprende territo-
rio peninsular, los archipiélagos balear y canario, las dos Ciudades 
Autónomas de Ceuta y Melilla. En efecto, la posición geoestratégica 
privilegiada y compleja de España hace que su proyección regional y 
global esté orientada a la búsqueda de la estabilidad, la paz y la segu-
ridad internacionales72. 

Y unas páginas después la Estrategia mencionaba de manera es-
pecífca el vecindario sur: 

Por nuestra peculiar situación geográfca, auténtica encrucijada de dos 
mundos, España se ve abocada a jugar un papel muy relevante y de 
creciente infuencia sobre el Norte de África y el Mar Mediterráneo, 
promoviendo un creciente diálogo y entendimiento entre los pueblos 
de ambas riberas73. 

Teniendo en cuenta que la geografía juega un papel determinante 
a la hora de concebir una acción exterior proactiva, su omisión como 
vector de infuencia es otro hecho sintomático del escaso nivel de 
ambición. 

71 Directiva de Política de Defensa, op. cit., p. 19552. 
72 Estrategia Nacional de Seguridad, op. cit., p. 11. 
73 Ibid., pp. 48-49. 
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d. Adaptación de las fuerzas armadas españolas 
para participar en misiones en el exterior 

Tal como cabía esperar a partir de lo expuesto en el apartado teóri-
co y del interés en que España sea un miembro activo en instituciones 
de seguridad y defensa, los documentos estratégicos refejan la volun-
tad de adaptar las fuerzas armadas españolas con el fn de que puedan 
participar efcazmente en operaciones militares en el exterior. Así lo 
expresaba, por ejemplo, la Directiva de Política de Defensa de 2020: 

Las Fuerzas Armadas deberán ser capaces de sostener el despliegue 
de las fuerzas necesarias para mantener sus misiones permanentes, los 
compromisos con las Organizaciones Internacionales y la defensa de 
los intereses nacionales en el exterior. (…) Constituir una fuerza con-
junta desplegable de alta disponibilidad que pueda proporcionar una 
rápida capacidad de reacción nacional en caso de operaciones de res-
puesta urgente a crisis en el exterior. —Reaccionar ante una crisis en 
el marco de los compromisos multinacionales o reforzar la proyección 
de estabilidad74. 

A diferencia de otras potencias menores que se han especializado 
en un rol específco o en proporcionar una determinada capacidad, 
los documentos estratégicos recogen un abanico amplio de misiones 
que en el análisis de contenido se ha estructurado en las siguien-
tes subcategorías: misiones de paz, misiones de disuasión y defensa 
nacional, misiones de disuasión y defensa colectiva, lucha contra el 
terrorismo y aplicación de medidas de creación y fomento de la con-
fanza (CSBM en sus iniciales en inglés). En la práctica, cada una de 
esas subcategorías abarca varios tipos de misiones específcas. Las 
misiones de paz incluyen tareas tan diferentes como la de interposi-
ción en la Fuerza Interina de Naciones Unidas en Líbano (FINUL), la 
misión de la Unión Europea en la República Centroafricana orientada 
a la formación y la reforma de las fuerzas armadas de ese país, y la 
misión de Naciones Unidas de vigilancia y verifcación del cese del 
fuego y de las hostilidades en Colombia. Las de disuasión y defensa 
colectiva van desde el despliegue de una batería antiaérea Patriot en 

74 Directiva de Política de Defensa, op. cit., p. 19555. 
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Turquía, hasta la participación de fragatas españolas en los grupos 
navales permanentes en la OTAN. Por último, las misiones de lucha 
contra el terrorismo se solapan en la práctica con las misiones de paz, 
ya que se limitan básicamente a las de asistencia militar (en el marco 
OTAN y UE) para que las fuerzas armadas locales sean capaces de 
combatir a grupos yihadistas en su propio territorio. España ha evi-
tado participar en acciones directas —por ejemplo, con fuerzas de 
operaciones especiales— como sí han hecho otros países aliados en 
la lucha contra el Daesh. 

Como es sabido, esta diversidad de tareas y escenarios de actua-
ción motivó, a partir de 2005, la transición a un sistema de planea-
miento de la defensa basado en capacidades75. Algo que ya anticipaba 
la Revisión Estratégica de la Defensa: 

en ausencia de un enemigo claramente identifcable y defnido, la de-
fensa no se podrá determinar por el contrapeso necesario a una amena-
za concreta, sino que se construirá equilibradamente sobre una serie de 
capacidades genéricas orientadas a satisfacer todas las demandas que se 
hacen hoy a las Fuerzas Armadas, desde la defensa del territorio nacio-
nal a la defensa colectiva pasando por las misiones de paz, así como a 
mantener abierta la capacidad de evolución frente a los requerimientos 
insospechados del mañana76. 

Sin embargo, en ninguno de los documentos analizados se men-
ciona el uso pragmático de alguna capacidad militar como medio para 
ganar relevancia dentro de una institución concreta. No deja de ser 
signifcativo ya que, dentro de sus limitaciones, España dispone de 
alguna capacidad militar diferenciada en la Unión Europea. En con-
creto, pocos países de la Unión cuentan con la capacidad de asalto 
anfbio de la Armada española o, yendo a algo mucho más concre-
to, una fota aceptable de helicópteros de transporte pesado CH-47F 
Chinook. Las fuerzas armadas españolas también atesoran una larga 
experiencia por ejemplo en misiones de asistencia militar: EUTMs 
Mali, Somalia, República Democrática del Congo, y Mozambique, y 

75 Colom, G. «Transforming the Spanish military», Defence Studies, Vol. 16, n.º 1, 
2016, pp. 1-19. 

76 Revisión Estratégica de la Defensa, op. cit., p. 54. 
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otras misiones similares en Irak y previamente en Afganistán. Un tipo 
de cometidos que entraña una presencia militar relativamente reducida 
y que, aunque dependiente de otros factores, supone una contribución 
al fortalecimiento del Estado de países inestables. 

De este modo, a luz de los documentos, da la impresión de que la 
adaptación de las fuerzas armadas españolas con el fn de contribuir a 
las instituciones de seguridad y defensa es parte del compromiso con 
dichas instituciones, antes que una oportunidad de ejercer infuencia 
dentro y a través de ellas. Por ejemplo, al explicar la aportación mi-
litar en momentos presupuestariamente muy difíciles a causa de la 
crisis económica de 2008, los documentos transmitían la imagen de 
España como un miembro responsable que atendía sus obligaciones 
en seguridad y defensa colectiva. Así, la Directiva de Defensa Nacio-
nal de 2012 afrmaba: 

A pesar del contexto de estrechez presupuestaria España debe contar 
con las capacidades que garantizan la disuasión, y ello tomando en 
consideración la singularidad de los riesgos propios. Debe asimismo 
contribuir al esfuerzo de los organismos de los que es parte, y parti-
cularmente de la UE y la OTAN, con el mismo fn y aquel añadido 
de participar en su mejor orientación para hacer frente a los desafíos 
generales del presente y el futuro77. 

En una línea similar, y ese mismo año, el ministro de Defensa, 
Pedro Morenés, incluía entre sus líneas maestras: 

he encargado al jefe del Estado Mayor de la Defensa que inicie un 
estudio de las necesidades de nuestras Fuerzas Armadas en el hori-
zonte de 2025. El documento, que se llamará Visión de las Fuerzas 
Armadas 2025, defnirá un primer esbozo de las capacidades necesarias 
para acometer uno o varios planes de contingencia y para asumir los 
compromisos derivados de la participación de España en los ámbitos 
internacionales: la OTAN, la Unión Europea, las Naciones Unidas y 
aquellas coaliciones ad hoc que se estimen necesarias78. 

77 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2012, p. 5. 
78 Comparecencia del ministro de Defensa (Pedro Morenés Eulate), para informar 

sobre las líneas generales de la Política de su Departamento, Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, X Legislatura, No 28, 26 de enero de 2012, p. 5. 
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Años más tarde, en 2018, la ministra Margarita Robles, reconocía 
el impacto negativo de la crisis sobre el presupuesto de Defensa, pero 
tranquilizaba sobre sus consecuencias a la hora de atender los ‘com-
promisos’ adquiridos: 

no nos podemos olvidar de que nuestras Fuerzas Armadas han sufrido 
un proceso de desinversión durante la última década que ha situado 
a España entre los países de menor esfuerzo en defensa dentro del 
ámbito de la OTAN. Es verdad que esto ha tenido repercusiones con-
cretas en determinados ámbitos, pero sí puedo decir que el nivel de 
compromiso de las Fuerzas Armadas españolas en las operaciones de 
mantenimiento de la paz en el mundo son un ejemplo, tanto las que se 
desarrollan en el ámbito de la Unión Europea como las que se desa-
rrollan en el marco de Naciones Unidas, en el marco de la OTAN y en 
otros marcos multilaterales79. 

La contribución militar española se entiende así, como el cum-
plimiento de unas obligaciones asumidas y no tanto como una he-
rramienta de infuencia para mejorar la posición de España, con los 
réditos económicos y políticos que esto podría entrañar. Una vez supe-
rada la crisis económica, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017 
transmitía un mensaje similar al incluir entre sus líneas de acción: 

Dotar a las Fuerzas Armadas de las capacidades que demanda el actual 
escenario de seguridad y avanzar decididamente en la convergencia con 
los objetivos de Defensa establecidos por la OTAN y recomendados por 
el Parlamento Europeo, como parte de un necesario reparto de respon-
sabilidades, esfuerzos económicos y recursos demandados en todos los 
planos entre aliados80. 

En resumen, la concepción estratégica de la adaptación de las 
fuerzas armadas españolas, a juzgar por los documentos analizados y 
en línea con lo expuesto en el epígrafe anterior, se adecúa mejor a la 
visión del institucionalismo liberal —actuar como un miembro com-
prometido con esas instituciones, en particular la Unión Europea— 

79 Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., pp. 7-8. 
80 Estrategia Nacional de Seguridad, Madrid, Departamento de Seguridad Nacional, 

2017, p. 91. 
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antes que al cálculo de interés realista en incrementar la infuencia 
dentro y a través de instituciones de seguridad y defensa. 

Conclusión 

La política de defensa española resulta acorde con los principios 
del realismo defensivo y es también comprensible desde los paráme-
tros del institucionalismo liberal. Ambas teorías tienen un elevado 
grado de complementariedad cuando su objeto de estudio son las in-
teracciones entre Estados que descartan la lógica del ‘más poder igual 
a más seguridad’, como ocurre en el caso de España. 

La política de Defensa española tiene entre sus principios funda-
mentales la seguridad cooperativa y no amenazante, propia del rea-
lismo defensivo. A su vez, las dinámicas del sistema internacional 
—riesgos y amenazas transversales— han incentivado que España 
apueste por la vía multilateral a la hora de hacer frente a dichos de-
safíos. Algo previsible desde la perspectiva del realismo estructural y 
reconocido también por la literatura de los ‘small states’. La coopera-
ción internacional en materia de seguridad y defensa incluye algunas 
relaciones bilaterales destacadas, como por ejemplo la que mantiene 
España con Estados Unidos, pero se ha canalizado mayoritariamente 
a través de instituciones, siendo la Unión Europea, OTAN y Nacio-
nes Unidas las más relevantes. Es un proceso afanzado tras más de 
tres décadas de participación en operaciones militares en el exterior, 
cuyo origen se entiende, como decimos, desde el realismo defensivo 
pero cuya consolidación y desarrollo es también interpretable desde 
el liberalismo institucional. 

No obstante, el realismo defensivo y el liberalismo institucional 
divergen en dos puntos. El primero de ellos tiene que ver con las in-
teracciones entre un Estado realista defensivo y un realista ofensivo. 
En un caso así, el liberalismo institucional tiene poco que aportar ya 
que las instituciones no serán sufcientes a la hora de que prevalezca 
la cooperación. Prueba de ello es lo sucedido en las relaciones entre 
los países UE/OTAN y Rusia desde la década de 1990 hasta el pre-
sente. El segundo punto de divergencia está relacionado con cómo los 
Estados conciben estratégicamente las instituciones. Para el realismo 
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las instituciones son una herramienta al servicio de los intereses de los 
Estados, mientras que para el liberalismo las instituciones se convier-
ten en mecanismos capaces de ejercer infuencia sobre sus miembros 
mediante la socialización en determinadas normas y valores. 

En el caso español, el análisis de contenido realizado en este tra-
bajo lleva a pensar que la balanza se inclina a favor de la interpreta-
ción del liberalismo institucional. Los textos transmiten que España 
ha asumido como propios los valores y normas de las instituciones de 
seguridad y defensa de las que forma parte, hasta el punto de consi-
derar su membresía y la contribución a ellas como un fn en sí mismo 
antes que como un instrumento para avanzar en la consecución de sus 
propios intereses. 

Siendo este al fnal un objetivo de mínimos —ser un miembro 
‘aplicado’ de dichas instituciones— y en ausencia de objetivos de 
acción exterior ambiciosos y traducidos en estrategias detalladas para 
alcanzarlos, se entiende que la política de defensa no termine de ser 
vista como una herramienta relevante para mejorar la posición de 
España en el mundo. El análisis de contenido demuestra que dicha 
infuencia a través de la política de defensa no es prioridad en los 
documentos estratégicos españoles, a pesar de que la Revisión Estra-
tégica de la Defensa de 2003 ya lo proponía como objetivo. 

Nuestro país carece de una gran estrategia que integre la política 
de Defensa con el resto de las herramientas de acción exterior del Es-
tado y que se traduzca además en estrategias específcas de infuencia 
dentro de instituciones como la Unión Europea y la Alianza Atlántica 
(Véase capítulo 3). Esto ayuda a entender también la ausencia de un 
interés claro en obtener réditos políticos y económicos de la parti-
cipación de las fuerzas armadas españolas en las operaciones en el 
exterior (Ibidem). Lo cual explica a su vez la no especialización en 
determinados roles o capacidades militares nicho, así como la falta de 
aprovechamiento político —y de potenciación— de ciertas ventajas 
competitivas de las fuerzas armadas españolas en su contribución a 
las instituciones de seguridad y defensa en las que participa. 

Las razones de la ausencia de una gran estrategia y del escaso nivel 
de ambición de la acción exterior española no se pueden explicar desde 
el realismo estructural; como advertía Kenneth Waltz, es una teoría del 
international politics no de foreign policy. Para ello es necesario iden-
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tifcar y analizar variables relacionadas con las élites, la sociedad y la 
política interna, tal como hace por ejemplo el realismo neoclásico. Del 
estudio de ese tipo de variables se ocupan otros capítulos de este libro. 
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